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    作为社会主义国家，中国从建国开始就非常关注社会保障问题，中华人民共和国第一部宪法第93条写

道："中华人民共和国劳动者在年老、疾病或者丧失劳动能力的时候，有获得物资帮助的权利。国家举办

社会保险，社会救济和群众卫生事业，并且逐步扩大这些设施，以保证劳动者享受这种权利。"但是，正

如《世界人权宣言》所指出的那样，一个国家社会保障制度是受到国家的组织和资源情况制约的。在中华

人民共和国40多年的历史中，实现宪法规定的社会保障的权利经历了曲折的发展过程，还需经过艰苦努

力。 

    

    一、改革开放前中国的社会保障制度 

    

    尽管有宪法规定，但是在1978年以前，人们一般认为社会保障是对一部分人的待遇而不是所有社会成

员的权利。直到90年代初，中国的法律分类中还没有"社会保障法"范畴，有关的法律和法规一般都归

在"劳动行政"的标题之下。1951年2月中央政务院颁布的《中华人民共和国劳动保险条例》是中国社会保

障制度的一个基础法规，现在仍然有效。从这个法规和其他相关的条例和规定的内容，可以看出当时的社

会保障制度有几个特点： 

    

    首先，社会保障的权利不被看作是普遍人权。宪法没有写"每个人"都有这种权利，而是说"劳动者"享

有这种权利。换句话说，提供社会保障是政府的责任，但不是对所有公民的责任，而只是对被当时的政策

和法律包括在内的那些公民的责任。 

    

    其次，上述社会保障制度受经济发展水平制约。按照当时的立法意图，社会保障范围要随着经济的发

展而逐步扩大。但是50年代后期以后，中国开始了频繁的政治运动，社会经济发展缓慢。特别是"文化大

革命"开始后，社会正常的生产秩序和法律秩序被破坏，经济停滞。到70年代中期，国民经济到了崩溃的

边缘，仅从当时社会财富匮乏这一点来看，社会保障制度范围的扩大就已经成为不可能了。 

    

    第三，中国当时的社会保障制度以苏联为模式，不包括失业保险。传统观念认为，失业是资本主义制

度的产物，社会主义中国不应该存在失业问题，因此，失业保险是排除在外的。 

    

    第四，社会保障的财政来源单纯依赖国家。由于社会保障更多地被看作"福利"而非权利，所以权利享

有者并没有相应的义务。社会保障支出被看成国家对国民收入的再分配，对于享受社会保障的权利的人，

社会保障的费用被看作是"工资的延长"，他们自己没有资源投入。由于没有相应的责任，很容易使享受权
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利的人滥用权利。 

    

    二、80年代以来社会保障制度的建设 

    

    改革开放逐渐改变了人们对于社会保障的认识。20年来，建立社会保障制度成为中国法制建设和法律

改革的重要内容。这是中国政治与社会制度的重要进步。进步的推动力一方面是国内经济的迅速发展，另

一方面是世界各国社会保障制度信息的传入和国际人权标准的促进。1991年中国政府以人权白皮书的形式

正式向世界宣告中国政府对于普遍人权的尊重，此后中国国内的法律改革和人权保护制度的建设正在向国

际人权标准接近。在中国签署的国际人权公约中，《消除对妇女一切形式歧视公约》和《儿童权利公约》

具有明确的社会保障权利的条款。中国对于这些条款给予充分的重视，并且在国内立法中加以保障。例

如，1992年颁布的《中华人民共和国妇女权益保障法》，规定妇女同男子一样享有同样的社会福利的权

利，妇女在产假和哺乳期享有法律规定的社会保障权利。1991年9月4日，《中华人民共和国未成年人保护

法》颁布并且实施，这部法律对于未成年人享有的社会保障的权利也作了详细的规定。1990年12月颁布的

《中华人民共和国残疾人保障法》，规定了对于残疾人的社会保障。特别是1997年和1998年中国签署加入

了联合国《经济、社会与文化权利国际公约》和《公民权利和政治权利公约》。努力建设与国际人权公约

相一致的国内法律体系，是中国正在进行的一项重要工作。 

    

    三、建立具有中国特色的社会保障制度--机遇与挑战 

    

    尽管取得了很大成就，但是中国的社会保障制度距理想仍然相差甚远，而且困难重重。如果说公民和

政治权利的保护机制需要通过政治和法律体制改革来保障的话，社会保障权利则既与政治与法律改革相

关，又需要一定的经济基础。在这方面，中国人民正面临着前所未有的机遇，也面临着严峻的挑战。机遇

就是中国近年来的经济发展、法律制度的逐步健全，国内立法向国际人权标准的接近。经济的迅速发展会

为社会保障制度提供更多的资源，法律制度的完善也将为社会保障制度提供更大的支持。 

    

    然而，社会保障权利的实现仍然面临着重重困难。首先，社会保障的权利是与一个国家的经济能力紧

密联系的，中国是人口大国，生产力水平比较低，虽然近年来发展较快，但与发达国家相比，仍然有很大

差距。据世界银行1995年的统计，在世界192个国家和地区财富排名表中，中国居倒数第31位。在国内，

东部沿海地区和中西部经济发展差距也很大，到1995年底，全国贫困人口仍然有7000万，占农村人口总数

的8.2%。对于这些人口来说，首当其冲的不是社会保障的权利，而是生存和发展的权利。 

    

    其次，中国正处在深刻的社会变革的过程中。从农业社会向工业化社会的转变与从计划经济向市场经

济的转变同时进行，中国所遇到的问题是综合的、复杂的。整体的资源丰富和人均资源的匮乏之间的矛

盾，经济全球化规则和标准与劳动者素质相对低下之间的矛盾，都使得中国的社会保障制度时时处在两难

的选择之中。 

    

    第三，我国人口的70%以上仍然生活在农村，社会结构在一定程度上仍然是二元体制，即城市是一种

体制，农村是另外一种体制。社会财富的分配和再分配不完全是货币形式，其标准也很复杂。这使得社会

政治和经济制度的变革成为社会保障制度的前提条件。中国将很快进入老龄化社会。西方国家进入老龄化

社会的过程是100年左右，在中国，这个过程缩小到20年。这就加剧了社会保障的难度。 

    

    由于上述背景，中国社会保障制度的建立和完善可以借鉴所有国家有益的经验，但是，没有一个现成

的模式可供中国采用。创造"具有中国特色的社会保障制度"是惟一的选择。 

    

    （原载于《科学时报》1999年1月20日） 
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